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摘要 
 
信访制度是一项具有中国特色的民主参与、权力监督和补充性权利救济制
度。随着我国经济体制改革的逐渐加深，社会结构发生了重大变化，利益格局
不断优化，思想观念日益更新，大量矛盾和问题通过信访渠道反映出来。地方
人大常委会是我国的权力部门，是我国人民实现当家作主的有效渠道，是确保
人民基本权益的主要制度载体。所以由人大负责的信访工作与其他组织和部门
的信访工作相比，它的特殊性是显而易见的。然而在现实中，人大沦为二线部
门，地位和作用弱化，人大监督权得不到有效的发挥，人大信访工作停留在表
面。这既有深层次的体制原因，也有人大工作中自身存在的薄弱环节。 
本文以区级人大信访体制设置和运行机制为主线，以厦门市海沧区人大及
其常委会信访工作为实例，在梳理人大信访制度的法理依据和产生发展过程的
基础上，着重分析区级人大信访工作的现状、问题及成因。同时，以人大职能
的强化和信访制度的完善为切入点，探索在法治化趋势中，区级人大信访工作
与人大监督对接的有效途径，设计建立人大信访一元化格局，进而增强区级人
大的作用地位影与响力，使人大在信访工作更上一个新台阶。 
全文共分六部分。第一部分“导论”，阐明论文的研究背景、研究意义、研
究现状、研究内容和研究方法；第二部分“人大信访制度的一般理论与实践发
展”，归纳与概括人大信访制度的理论与法律依据，并阐述了人大信访制度的产
生和发展过程；第三部分“区级人大信访体系设置与运行机制”，分析人大信访
的定位、机构设置、特征及运行机制；第四部分“区级人大信访现状——以厦
门市海沧区为分析对象”，详细说明海沧区人大信访现状、处理方式，分析区级
人大信访现行体制所面临的问题和产生问题的深层次原因；第五部分“真实案
例——以厦门市海沧区人大信访为例”，说明案例选取依据，进行案例分析，总
结海沧人大信访改革创新举措；第六部分“区级人大信访制度的改革和完善”，
从完善法律法规和工作制度、发挥人大代表作用、设立人大信访一元化格局等
三个方面提出区级人大信访工作的改革完善的设想和建议。 
关键词：海沧区级人大；信访工作制度；一元化格局；案例分析
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Abstract 
 
The Chinese petition system is a democratic participation, power supervision 
and supplementary rights relief system with Chinese characteristics. With the 
profound changes in China's economic system, social structure and the 
transformation of benefits pattern and ideology, a large number of contradiction and 
social problems are reflected through the channels of Letters and Visits. As organ of 
state’s power, the local people's Congress Standing Committee is the safeguard of 
the fundamental interests of the people, and also the highest form and an important 
way for the people to be the master of the country. Therefore, compared with other 
Letters and Visits Bureaus, the petition work of the people's Congress is unique. 
However, in reality, the People's Congress has become a second tier sector, its status 
and role is weakening. The People's Congress supervision power can hardly be 
fulfilled. The function of petition work of People's Congress can only stay on the 
surface. The causes of this situation are not only institutional, but also the own 
limitation of the people's Congress. 
In view of this, focusing on the operation mechanism of Local People's 
Congress petition system, taking People's Congress and its Standing Committee 
petition work of Haicang District in Xiamen City as an example, based on the legal 
analysis and development process of People's Congress petition system, this paper 
analyzes the present situation, problems and causes analysis for the Local People's 
Congress petition. At the same time, in order to improve the National People's 
Congress petition work, explore the effective way to link the People's Congress 
supervision power and petition work, this paper designs to establish the centralized 
pattern of people's Congress petition system, so as to further enhance the People's 
Congress position, bring the People's Congress petition work to a new level. 
The full text is divided into six parts. The first part is “introduction”, which 
illustrates the research background and significance, research status, research content 
and methods. The second part is “general theory and development process of the 
People's Congress petition system”，which reviews the legal and theoretical basis of 
the People's Congress petition system. The third part is “local People's Congress 
petition system configuration and operation mechanism”, which analyzes the 
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positioning, organizational structure, characteristics and operation mechanism of 
People's Congress petition system. The fourth part is “Status quo of Local People's 
Congress petition work——take Haicang District in Xiamen city as an example”, 
which elaborates the status quo of People's Congress petition work of Haicang 
District, its process mode and sums up the problems faced by the current system of 
People's Congress petition system and the deep-seated reasons for the problems. The 
fifth part is “Case study——take People's Congress petition work of Haicang 
District in Xiamen city as an example”, which elaborates the case selection reasons, 
analyzes one specific case and related reform and innovation. The sixth part is 
“reform and improvement of the People's Congress petition system”, which proposes 
three aspects of assumptions and suggestions: improving the legal system and 
working system, exploiting the advantages of the delegates and establishing the 
centralized pattern of people's Congress petition system. 
 
 
Key words: People’s Congress of Haicang district; institution of petition work; 
centralized pattern of petition work; case study 
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一、导论 
1 
一、导论 
（一）研究背景与研究意义 
1.研究背景 
我国宪法第 41 条规定:“中华人民共和国公民对于任何国家机关和国家工
作人员，有提出批评和建议的权利；对于任何国家机关和国家工作人员的违法
失职行为，有向有关国家机关提出申诉、控告或者检举的权利”。信访是具有中
国特色的制度，是宪法保障公民的一项参与政治的权利。创建信访制度的目的
是促进执政党、政府同人民群众的血肉联系，同时也为有关政策的贯彻执行情
况提供一条反馈路径，确保各项方针政策的有效实施。当前，改革进入攻坚克
难阶段，各种矛盾不断暴露激化，信访事项也越来越复杂，越来越难以办理。
由于信访工作缺乏责任追究机制，很多信访问题在政府、法院、检察院（以下
简称“一府两院”）内部得不到及时解决，导致各类上访不断发生。所以信访只
靠“一府两院”是远远不够的，群众开始将信访的途径重点转移到了对“一府
两院”进行工作监督的各级人大常委会。 
2005 年 3月开始，全国人大实施新的信访案件立案交办制度，将涉及各地
方的信访问题统一转由各省级人大常委会办理，各省、市级人大常委会也参照
此做法对信访工作方式作了调整。同年 5月国务院开始实施《信访条例》， 2007 
年 1 月正式实施的《监督法》。《信访条例》和《监督法》的颁布实施，规范了
行政机关受理、办理、答复信访问题的行为，也进一步明确了人大监督权的行
使规范。 可以看出，人大信访工作具有二重性，一是要发挥信访工作职能；二
是要发挥人大的监督职能。人大信访的工作内容非常广泛，不仅仅包括人大自
身信访机构的来信来访案件，也包括了对“一府两院”的行为监督、人大代表
反映的诉求等。所以，人大信访要发挥人大自身的制度优势，把信访工作同人
大常委会日常工作、常委会专门（工作）委员会工作、人大代表作用的发挥联
系起来，与人大的监督权、立法权、人事任免权、决定权等四大职权相融合，
把信访工作贯穿于人大工作的全部。 
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区级人大信访制度研究 
2 
2.研究意义 
怎样健全县（区）级以上地方人大及其常委会的相关职权是中国政治体制
改革的关键，对于信访在区级人大及其常委会监督工作中的作用分析也逐渐备
受关注。自从实施《监督法》以来，在加强立法质量、发挥代表作用以及提升
监管实效等方面，跟代表的要求以及人民的期盼还存在很多差距。所以逐渐健
全区县（区）级以上人大常委会的监管体制，对于促使人大尽职尽责地完成工
作非常重要。在此种情况下，对人大信访机构进行完善与创新具有显著意义。
具体包括以下方面： 
其一，健全人大信访制度是充实我国现代政治体制理论的必经之路。立法、
行政、司法权力的平衡与制约是现代政治制度的基本特点。立法部门负责集中
并表达民意，从顶层设计来看，信访部门应该隶属于立法机构。然而，建立在
人治理念基础之上的信访制度未能获得独立的权力主体。将信访部门设置在行
政机关和司法机关的内部，等于让“一府两院”既当运动员，又当裁判员，从
制度上就缺乏外部监督，只能靠行政和司法机关的自律来完成。从发挥监督功
能的层面分析健全人大信访制度，能够有效推动与监管行政系统信访机构的相
关工作，延伸国内信访制度改革的分析思路。 
其二，分析人大信访制度的督查与管理是完善人大职权所必须。人大职能
的发挥即要与党和国家的中心工作紧密相连，也要及时反映民意。因此要增强
人大工作实效就要把人民群众反映强烈的重点、难点、热点问题作为监督工作
的重点，运用法律赋予的职权，促进“一府两院”改进工作。但是从实施《监
督法》两年以来的情况来看，各级人大尤其是不具备立法权的区级人大以及常
委会的各项监管职能没有充分发挥出来。人大信访借助信访这一途径掌握民情、
民怨以及民意等状况，是落实人大常委会监管权，对“一府两院”的工作和宪
法、法律实施状况的重要途径。所以，在人大信访中体现出来的疑难、热点问
题，也正是人大按照《监督法》从法律与工作上对“一府两院”进行监督的关
键内容；倘若不加强人大信访工作，那么就很难体现人大在监督方面的职能。
因此，从大局上讲，人大信访工作在人大常委会与人民群众之间架起了一座桥
梁，跟人大监管“一府两院”的工作紧密联系，做好了信访工作，就能充分体
现出人大的各项职能。 
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Degree papers are in the “Xiamen University Electronic Theses and Dissertations Database”. Full
texts are available in the following ways: 
1. If your library is a CALIS member libraries, please log on http://etd.calis.edu.cn/ and submit
requests online, or consult the interlibrary loan department in your library. 
2. For users of non-CALIS member libraries, please mail to etd@xmu.edu.cn for delivery details.
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